Vad är egentligen målet? by Johansson, Fredrik
Lunds universitet  STVK02 
Statsvetenskapliga institutionen  VT 2013 
Statsvetenskap  Handledare: Nils Gustafsson 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Vad är egentligen målet? 
En utvärdering om målförskjutningen i den svenska skolan 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fredrik Johansson 
 
  
Abstract 
This essay is a meta evaluation of the Swedish school system. The theoretical 
background is that there have been a series of reformations of the Swedish 
administration, which is based on New Public Management ideas. As a result, the 
public administration has changed its philosophy of steering from being focused 
on regulating the details toward management by objective. Empirical observation 
from this process has led to critics pointing out that management by objective may 
cause goal displacement. Goal displacement denotes the practice by an 
organization to: (1) focus its production towards what is measurable; (2) to change 
its structure to become more biased toward meeting the needs of audit rather than 
to engage in its core activity. My conclusion from this is that there is evidence that 
the Swedish school system is a case of reformed administration, which has 
adopted management by objective. As such this administration shows evidence of 
goal displacement and a practice of neglecting the risks of the audit systems 
effects on the pedagogy.     
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1 Inledning 
Sveriges förvaltning har förändrats dramatiskt sedan slutet på 1980-talet. Det 
hävdar bland annat nationalekonomen Andreas Bergh i sin bok Den kapitalistiska 
välfärdsstaten (2009). Den brittiska neoliberala tidskriften The Economist 
instämmer också i Berghs betraktelse. Tidskriften hyllar Sverige (och övriga 
Skandinavien) för dess frihet. Exempelvis utmärker sig Sverige för att det tillåter 
föräldrar att själva välja vilken skola deras barn skall få gå i (The Economist 
2013). 
Bakgrunden till denna utveckling, menar forskarna Vicki Johansson & Lena 
Lindgren, är New Public Management (NPM). NPM är enligt dessa författare ”en 
internationell reformrörelse för förnyelse av den offentliga sektorn” (Johansson & 
Lindgren 2013b: 19), vilken grundar sig i den ekonomiska krisen under 1980-
talet. Vid denna period var även nyliberala krafter starka. De kom därför att 
dominera debatten om den ekonomiska krisen, men också debatten om den 
offentliga förvaltningen. Förslagen syftade på att den offentligt finansierade 
servicen skulle bli mer kostnadseffektiv samtidigt som dess kvalitet också 
förbättrades. Därför föreslogs en rad tekniker, vilka samhället skulle 
implementera, till exempel inrättandet av olika kvasimarknader, som beställar-
utförande-system, eller mål- och resultatstyrningstekniker. Andra idéer som 
förespråkades var decentralisering och delegering, men även utvecklat ledarskap 
och olika kundvalsmodeller (Johansson & Lindgren 2013b: 19-20). NPM 
inkluderar inte bara målet om kostnadseffektivitet, det innefattar också den 
styrningsfilosofi som Johansson & Lindgren benämner som mål- och 
resultatstyrning (Johansson & Lindgren 2013b: 18).  
Kritik har på senare tid höjts mot denna utveckling. Lennart Lundquist hävdar 
exempelvis att förändringen – av honom kallad ekonomismen – hotar 
ämbetsmannaetiken och därmed den demokratiska förvaltningen (Lundquist 2010: 
139-40). Statsvetaren Patrik Hall instämmer. Han menar att NPM har fått en 
diskursiv makt. Konsekvensen därav att denna företagsinspirerade 
styrningsfilosofi i stort spritts som värderingar i stället för kunskap. Hall är därför 
kritisk till dess existensberättigande, speciellt med tanke på att dess självuttalade 
mål – att minska de offentliga utgifterna – tycks ha tvivelaktiga empiriska belägg 
(Hall 2012: 48-58). 
Uppsatsen avser att utvärdera effekterna av NPM:s påverkan på förvaltningen 
av det svenska skolsystemet, specifikt på dess två huvudkomponenter: grund- 
respektive gymnasieskola Jag har valt att titta på den svenska skolan framför allt 
eftersom svenska skolor utgör ett exempel på förvaltning som utsatts för 
förändring till följd av NPM. Relevans ligger vidare i att systemet finansieras med 
offentliga medel (Skolverket 2013). 
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Dagens Nyheter presenterade uppgifter i en nyhetsartikel i februari 2013 om 
att det fanns en systematisk skillnad i hur kommunala respektive privata 
gymnasieskolor betygsatte sina elever i matematik. Skillnaden var sådan att elever 
på privata skolor generellt och i högre grad fick bättre betyg i ämnet än vad de 
presterade på de nationella proven (DN 2013). Mitt argument är med andra ord att 
denna text är ett exempel på att frågan om skolan är relevant och diskuteras i den 
landsomfattande median. 
Sammanfattningsvis ämnar jag alltså i min uppsats behandla ett fall av 
förändrad förvaltning i Sverige. På grund av begränsad tid väljer jag att vandra ner 
på abstraktionsstegen för att studera ett konkret exempel på förändring av 
förvaltningen, närmare bestämt den svenska skolan. Syftet därmed är att knyta an 
min studie till befintliga teorier, bland annat genom att formulera variablerna 
utifrån dessa (jfr Teorell & Svensson 2007: 44-8). Jag har därför valt att titta på 
hur man i offentliga utredningar har utvärderat kunskap inom skolan. Mitt intresse 
ligger alltså i att se hur dessa utvärderingar diskuterar begreppet kunskap i 
förhållande till kvalitet för att se om det går att härleda detta till NPM:s mål- och 
resultatstyrning. Uppsatsen utgår från följande frågeställningar: 
 
 Kan man utifrån offentliga utredningar finna påverkan av NPM:s 
styrningsfilosofi i den svenska skolans förvaltning? 
 Har den eventuella mål- och resultatstyrningen resulterat i en 
målförskjutning i de analyserade utredningarna och på vilket sätt märks 
detta?  
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2 Teori 
Granskningen av det svenska samhället har ökat markant. Den utförs av både 
politiska företrädare och offentliga myndigheter, men även intressegrupper och 
media. Samtidigt menar forskarna Vicki Johansson & Lena Lindgren att 
efterfrågan på granskning fortsätter öka både i Sverige och internationellt. Därtill 
har granskningen som form även blivit institutionaliserad, vilket betyder att en 
struktur skapats för när granskning skall ske och vilka metoder som skall 
användas. Speciellt gäller denna trend enligt författarna för Sverige, 
Storbritannien och Nederländerna. I Sverige har institutionaliseringen under 2000-
talet även inneburit en splittring av myndigheter, så att den granskande 
verksamheten är skiljd från den normerande dito. Exempel på detta är inrättandet 
av Skolinspektionen (se separat stycke nedan), vilken numera ansvarar för tillsyn 
och tillstånd, medan Skolverket enbart bestämmer vad som värdesätts (Johansson 
& Lindgren 2013b: 14-5). 
Begreppet granskning är ett samlingsnamn för utvärdering (se kap 3), 
revision, tillsyn, certifiering och ackreditering:  
 revision innebär att det sker en granskning om verksamheten är 
kostnadseffektiv i förhållande till sina mål;  
 tillsyn i sin tur är den kontroll av aktörer som sker för att se om dessa 
följer de lagar och föreskrifter som stipulerats för genomförandet (se 
även 2.3); 
 kvalitets- och rankningssystem är en metod som tillämpas för att 
jämföra den service som olika aktörer levererar; 
 ackreditering och certifiering är ett fjärde och friviligt system, där 
aktörerna på eget initiativ arbetar för att höja kvaliteten (Johansson & 
Lindgren 2013a: 7; Johansson & Lindgren 2013b: 24).  
Karaktäristiskt för dessa fem granskningsmetoder är att de på ett strukturellt 
plan syftar till att utverka kontroll och ansvarsutkrävande, liksom att möjliggöra 
en positiv utveckling av verksamheterna. Metoderna har fyra mekanismer för 
verkan: för det första (1) handlar det om att komma till rätta med 
implementeringsproblem; för det andra (2) verkar de genom att främja 
regelefterlevnad och måluppfyllelse; för det tredje (3) genom att effektivisera 
verksamheten; samt till sist (4) genom att förbättra resultat eller höja kvaliteten. I 
praktiken innebär det att det i Sverige blivit vanligast med att granskningar görs i 
efterhand för att kontrollera att verksamheterna motsvarar både lagens krav; samt 
att verksamheterna även uppfyller de beslutade målen och eftersträvade 
kvaliteterna. Även om granskning i praktiken handlar om studier av resultaten, så 
menar författarna att syftet även är att ge en återkoppling till kommande politik 
(Johansson & Lindgren 2013a: 7; Johansson & Lindgren 2013b: 16). 
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2.1 Privata styrformer blir offentliga 
I början hade NPM stort genomslag i den Anglosaxiska sfären, där Storbritannien, 
Nya Zeeland och Australien genomförde det från 1980-talets början. Men enligt 
nutida forskning menar Johansson & Lindgren att Sverige är bland de länder som 
mest konsekvent genomfört dessa reformer. Exempel på sådana reformer i 
Sverige är: ”friskolereformen 1992, husläkarreformen 1993, vårdval i 
primärvården 2008, lagen om valfrihetssystem 2009 samt implementering av mål- 
och resultatstyrningstekniker” (Johansson & Lindgren 2013b: 20). 
  Effekten av implementeringen av de olika valfrihetsmodellerna har skapat ett 
behov av granskningsinformation, vilket medborgarna kan använda som 
beslutsunderlag när de väljer mellan olika offentligt finansierade service 
(Johansson & Lindgren 2013b: 20). Resultatbaserat ansvarsutkrävande är alltså 
en effekt av att NPM:s styrningsfilosofi under de tre senaste decennierna kommit 
att bli mer frekvent i den svenska politikens administrativa system. Med andra 
ord, är utvecklingen sådan att mål- och resultatstyrning blivit vägledande 
(Johansson & Lindgren 2013b: 18). 
2.2 Målförskjutning och ansvarsparadoxen 
I takt med NPM-reformerna spritt sig, så har antalet granskningar ökat, menar den 
brittiske forskaren Michael Power (Johansson & Karlsson 2013: 34). Enligt Power 
har detta i sin tur lett till ett problem med målförskjutning. Han har följaktligen 
formulerat tre teser: 
 För det första anpassar organisationerna sin verksamhet till 
granskningskriterierna. Målet hos dessa aktörer blir alltså att få höga 
poäng på de kriterier som granskas. Målförskjutning sker därför när 
fokus hamnar på sådant som kan kvantitativt mätas samtidigt som 
kvalitet som är svårmätbar blir nedprioriterad (Johansson & Karlsson 
2013: 35). 
 För det andra gör de granskade organisationerna sig själva 
granskningsbara. Det betyder att organisationerna ändrar sin struktur, 
sina rutiner och sina system, så att de kan generera den data som 
granskarna efterfrågar. Följden blir att de kan sätta upp interna enheter 
specifikt inriktade för att hantera granskningar (Johansson & Karlsson 
2013: 35). Med andra ord betyder det att organisationerna i högre grad 
kommer att syssla med verksamhet som ligger utanför dess 
huvudsakliga inriktning. 
 För det tredje sker också en avprofessionalisering. Det betyder att det 
sker en maktförskjutningen inom organisationer, från de som sysslar 
med kärnverksamheten – exempelvis lärare – till de som är 
involverade i granskningsarbetet (Johansson & Karlsson 2013: 35-6). 
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Styrningsfilosofin innebär också att det blivit normerande att i högre grad 
kontrollera genom att utkräva ansvar för resultaten än att styrning sker genom 
krav på korrekta procedurer hos verksamheterna. Det i sin tur förutsätter att 
aktörer, såväl politiker på nationell och lokal nivå, som medborgare och chefer för 
andra organisationer har information om politikens resultat. Företeelsen att 
granska blir alltså en följd av detta (Johansson & Lindgren 2013b: 23-4). 
Författarna hävdar så att NPM-reformerna bidragit till att koppla 
resultatbaserat ansvarsutkrävande till legitimitet i stället för effektivitet. 
Sammantaget finns det en koppling av valfrihetsmodeller och ökat behov av 
granskning, eftersom valmöjligheter förutsätter information när ansvars-
utkrävande sker genom måluppfyllelse (Johansson & Lindgren 2013b: 25-6). 
Enligt Johansson & Karlsson kan Powers teori sammanfattas kring begreppet 
förvaltningens effektivitet. Själv väljer Johansson & Karlsson att tillämpa 
verksamhetsperspektiv och ett demokratiskt perspektiv i sin analys av 
förvaltningarnas styrning (Johansson & Karlsson 2013: 41). 
I verksamhetsperspektivet tar författarna sin utgångspunkt från den bristande 
måluppfyllelsen. Utifrån Powers tankar menar Johansson & Karlsson att det är 
problematiskt när organisationer anpassar sig för att uppfylla 
granskningskriterierna och att göra sig granskningsbara i stället för att sträva efter 
organisationens egna mål. Vidare urholkas professionalismen om eller när 
tjänstemän tvingas anpassa sig till de granskningsbara kriterierna i stället för att 
använda sitt eget omdöme (Johansson & Karlsson 2013: 42). 
Ett annat problem menar författarna har belysts av forskaren Rosanvallon. Den 
senare menar att strävandet av att mäta det partikulära medför risk för 
fragmentering och att syntesen – det vill säga det långsiktiga resultatet – uteblir 
(Johansson & Karlsson 2013: 42-3). 
Konkret leder granskningen enligt författarna till en ansvarsparadox. Medans 
möjligheten att utkräva ansvar (accountability) främjas, så görs det på bekostnad 
av ”den moraliska meningen med att inneha ansvar” (responsibility) (Johansson & 
Karlsson 2013: 43). Vidare innebär det att organisationer kan bli stela, tröga och 
inaktiva; eftersom målförskjutningen medfört att det är viktigare att ”göra saker 
rätt” än att ”göra rätt saker” [sic!] (Johansson & Karlsson 2013: 43). Med andra 
ord handlar målförskjutningen om en riskminimeringsstrategi, där ”det är bättre 
att inte göra någonting än att göra fel” (Johansson & Karlsson 2013: 44). 
Konsekvent är problemet med granskningssamhället att organisationer hindrar sig 
själva från att agera, eftersom deras handlingar kommer att granskas och kritiseras 
(Johansson & Karlsson 2013: 44). 
Det demokratiska perspektivet innebär att granskningssamhället har medfört 
en positivistisk syn om evidensbaserade beslut, vilket i sig medfört en teknifiering 
av språket. Följden blir dels att argument blir begränsade till vad som är mätbart; 
dels att det blir mer avancerat och på så vis även distanserat från det vardagliga 
språk som medborgare brukar (Johansson & Karlsson 2013: 45-6). 
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2.3 Skolinspektionen som tillsynsmyndighet 
Ett exempel på tillsyn som granskningsform är Skolinspektionen. Den liksom 
andra myndigheter med tillsyn som syfte, övervakar och undersöker specifika 
verksamheter så att dessa uppfyllda regler, till exempel skollagen (Bengtsson & 
Ek 2013: 49).  
Konkret handlar alltså tillsyn att mot föreskrivna regler och lagar mäta hur en 
verksamhet bedrivs (Bengtsson & Ek 2013: 50). Men tillsyn bedrivs vidare endast 
av myndigheter som har detta som lagstadgat ansvar. Det kan på så vis enligt 
författarna inte köpas in till skillnad från utvärderingar. Tillsynsmyndigheterna 
kan mot dem ställa bindande krav, när de inte uppfyller de krav som föreskrivits. 
Men syftet med tillsyn är inte enbart att klarlägga för det offentliga vilka brister 
som finns hos de specifika verksamheterna. Meningen är likväl att driva på 
förändring och anpassning hos den granskade verksamheten (Bengtsson & Ek 
2013: 52). 
Det unika för tillsyn är karaktären hos dess måttstock. Måttstocken är till 
skillnad från hos andra granskningstyper stadgade genom demokratiskt fattade 
politiska beslut. Förtydligat innebär det alltså att måtten är lagar. Det i sin tur 
medför också att det finns en skyldighet att följa de krav som ställs av tillsynaren 
(Bengtsson & Ek 2013: 53). Eftersom måttstocken är bindande av lag och regler 
samtidigt som tillsynsmyndigheternas har möjlighet att utfärda sanktioner i 
enlighet med dessa regleringar så menar författarna att tillsyn är en stark form av 
granskning (Bengtsson & Ek 2013: 54). Vidare hävdar författarna att 
medborgarna är de primära intressenterna för tillsynen. Med andra ord skall 
tillsynen vara dem till gagn (Bengtsson & Ek 2013: 55). 
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3 Metod: Att utvärdera 
Utvärdering som metod har valts eftersom syftet är att efterlikna den praktik med 
vilken granskning sker i samhället (jfr Ivarsson & Salas 2013: 89-92). Eftersom 
ambitionen med min politices kandidatutbildning varit att bli en del av dessa 
institutioner så lämpar det sig även ur pedagogiska perspektiv att välja denna 
metod. Tanken är med andra ord att övning ger färdighet. Samtidigt skiljer sig 
denna uppsats sig från utvärderingar i och med att det inte finns en direkt 
beställare som är i instrumentellt behov av kunskapen för beslutsfattande. Syftet 
är därför, utöver det pedagogiska, inte annat än inomvetenskaplig i form av att 
bidra till ackumulation av kunskap (jfr Esaiasson et al 2007: 18-9; Teorell & 
Svensson 2007: 281-2). Jan Teorell & Torsten Svensson lyfter – förutom 
kumulering – även fram fyra andra mål för samhällsvetenskapen: (1) den skall 
leda till en slutsats; (2) slutsatsen skall i sin tur vara resultatet av välgrundade 
reflektioner; (3) forskningsresultat är inte absoluta, utan utgör i stället de bästa 
möjliga sanningarna tills de blivit överbevisade; därför är (4) intersubjektivitet en 
norm inom vetenskapen (Teorell & Svensson 2007: 277-81). 
Intersubjektivitet, vilket även är ambitionen med detta kapitel, handlar om 
öppet redovisa sina vägval och källor i forskningen, så att andra kan kritiskt 
granska och reproducera den. Bakgrunden till normen är medvetenheten om att 
människor är begränsade och vetenskaplig objektivitet är en utopi. Utifrån 
övertygelsen om att forskare oundvikligt kommer att påverkas av sin omgivning 
och sina erfarenheter behövs därför transparens så att den subjektiva påverkan kan 
överkommas (jfr Lundquist 1993: 52-4; Teorell & Svensson 2007: 280-1; 
Esaiasson et al 2007: 24-5). Avsikten med detta kapitel är därför att klargöra mina 
metodologiska ställningstaganden för denna uppsats. 
3.1 Att utvärdera – en form av normativ och empirisk 
granskning 
Ambitionen med utvärdering är enligt Ivarsson & Salas att metoden skall hjälpa 
till att lösa ett par grundläggande problem i samhällsorganisationen. För det första 
finns det demokratiska skäl till att tillämpa utvärdering som metod: eftersom det 
möjliggör ansvarsutkrävande; och för att det ger ett perspektiv med vilket 
medborgarna kan värdera politikens handlingsalternativ. Metoden har alltså i sin 
idealform en stark utomvetenskaplig relevans, eftersom utvärderingen är ”ett 
demokratiskt instrument som medborgaren använder för att granska sina valda 
representanter” (Ivarsson & Salas 2013: 96). För det andra finns det lärande skäl 
som incitament. Det betyder att det finns en tanke om att utvärderingar skall bidra 
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till framsteg. Mekanismen bakom detta är att erfarenhet tas till vara av samhället 
som därav skall lära sig av sina misstag och på så vis undvika att upprepa samma 
misstag (Ivarsson & Salas 2013: 99-100). Själv ser jag dessa ambitioner som 
relevanta och tar till mig dem utifrån en medborgarroll. Därtill har jag (som ovan 
nämnts) ett eget pedagogiska skäl för metoden. 
Granskningen i sig, med utvärdering som metod, syftar till att i enlighet med 
vetenskapliga metoder producera kunskap liksom rekommendationer till 
handlingsalternativ för beslutsfattare. Enligt Teorell & Svensson utgör den 
utvärderande ambitionen en hybrid mellan målet att förklara respektive att 
värdera. Orsaken till detta är att utvärderingar bidrar till att utfärda 
handlingsrekommendationer. Handlingsrekommendationer i sin tur tangerar båda 
ambitionerna eftersom de ger förslag på vad som bör göras utifrån att önskvärda 
målsättningar formulerats (normativ metod), men också för att möjliga effekter av 
handlingsalternativen undersöks empiriskt (Teorell & Svensson 2007: 30-1). 
Karaktäristiskt för denna metod är att den alltså består av två delar: (1) 
mätning av mål; och (2) analyser av resultat. Metoden är även vanligt 
förekommande i offentliga organisationer, men är samtidigt inte begränsade till 
dem, utan förekommer även bland det privata (Ivarsson & Salas 2013: 90). 
Metodologiskt menar Teorell & Svensson att utvärdering innehåller tre steg: 1) att 
beskriva situationen (till exempel effekterna av en reform); 2) att klargöra om ett 
tidigare politiskt beslut eller handling orsakat utfallet och i så fall i vilken grad; 
samt 3) att ge rekommendationer om hur denna kunskap kan användas eller vad 
som därifrån bör göras (Teorell & Svensson 2007: 31). För min del betyder det att 
jag har valt att studerat tre offentliga utredningarna för att se om det funnits tecken 
på mål- och resultatstyrning. Därefter har jag fortsatt med att undersöka om dessa 
riskerar att orsaka målförskjutning. Ett tredje och sista steg är att jag i slutsatsen 
diskutera implikationerna och ger förslag på åtgärder.  
Att beskriva kan enligt Ludvig Beckman bidra med ett tydliggörande om vad 
som har skett (Beckman 2005: 48). Men också, vilket är mer viktigt: beskrivandet 
utgör grunden för möjligheten att svarar på varför ett orsakssamband föreligger. 
Det senare har stöd hos Teorell & Svensson. Dessa forskare förtydligar 
resonemanget med att kausala förklaringar är beroende av systematiserade 
beskrivningar. Orsaken är att beskrivningar fungerar som byggstenar för 
förklarande analyser (Teorell & Svensson 2007: 22-3). 
Samtidigt är det viktigt att inse att beskrivningar inte är oproblematiska.  
Beckman menar att beskrivningar i vetenskaplig metod är mer än att återge, 
eftersom den kräver att forskaren drar slutsatser om materialet. Därför menar han 
”referera” är en felaktig term, i stället handlar processen om att inferera 
(Beckman 2005: 48-9). En konsekvens av detta är att val sker. Val som i sin tur är 
beroende på forskarens personlighetsfaktor. Problematiken är alltså att inte ens 
beskrivningar kan anses vara objektiv, eftersom den produceras av personer som i 
sin tur bär på uppfattningar och tolkningsinstrument skapta i interaktion med dess 
omgivning. Därför måste det också ställas krav på intersubjektivitet hos den 
beskrivande forskningen (jfr Lundquist 1993: 45-6).   
Att förklara betyder enligt Teorell & Svensson att forskaren anger en eller 
flera kausala kopplingar mellan olika företeelser. Innebörden därav är att ett 
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samband klarläggs mellan olika företeelser så att en eller flera variabler pekas ut 
som direkt ansvariga för att en förändring skett hos andra variabler. En förklaring 
har två huvudvarianter: 1) orsaksanalys är studiet av vilka variabler som ledde till 
ett specifikt utfall hos en annan variabel; och 2) effektanalys, vilket är studiet av 
vilka variabler som är konsekvensen av utfallet hos en variabel (Teorell & 
Svensson 2007: 27-8). 
Med dessa två metoder (att beskriva; respektive att förklara) avser jag att 
tydliggöra en företeelse som jag sedan problematiserar utifrån hypotesen att 
utredningarna i sig saknat insikt om mål- och resultatstyrningens konsekvenser. 
3.1.1 Preskriptiv teori – den ideala undersökningen 
Två idealtyper av teoribildning är enligt Ivarsson & Salas grundläggande för 
utvärdering som metod. För det första är det preskriptiv teori, som beskriver vad 
en utvärdering bör vara; för de andra är det deskriptiv teori, som beskriver hur 
utvärderingar tillämpas (Ivarsson & Salas 2013: 91). 
Ett kännetecken för utvärdering är med andra ord enligt Ivarsson & Salas att 
tala om något är bra eller dåligt (Ivarsson & Salas 2013: 91). Men för att uppnå 
detta krävs ”både måttstockar och standarder som man kan jämföra projektets 
resultat med för att en bedömning ska kunna göras.” (Ivarsson & Salas 2013: 92). 
Utvärdering är dock mer än godtyckliga bedömningar. Författarna menar att 
utvärdering följer vetenskapens metoder, bland annat genom att systematisera 
undersökningens delar om insamling och analys av material (Ivarsson & Salas 
2013: 92). En utvärdering kan därför liknas vid icke-akademisk forskning, utifrån 
att det sker med samma metoder men utanför de etablerade institutionerna och 
därvid också med ett direkt utomvetenskapligt syfte (jfr Ivarsson & Salas 2013: 
92). 
3.1.2 Metodens problem 
Problemet med utvärderingar är att när de verkar som politiska beslutsunderlag så 
är de behäftade med osäkerhet. Författarna Ivarsson & Salas menar att det är 
orrealistiskt att anta att utvärderingar har en enkel instrumentell användning där 
resultaten av utvärderingarna ligger till grund nya beslut. I stället menar de att det 
finns fler variabler som spelar in: relevans för det aktuella beslutet; 
kommunikation mellan utvärderare och brukare; samt förtroende som 
beslutsfattarna har för metoden (Ivarsson & Salas 2013: 104). 
Denna kritik är jämförbar med Christina Boswells forskningen om användning 
av expertkunskap
1
. Hon menar att beslutsfattare i myndigheter och internationella 
organisationer ofta bortser från kunskapens innehåll vid beslut, debatter och 
policyutformning (Boswell 2009: 5, 9). Detta förstärks av empiri som pekar på att 
                                                                                                                                                        
 
1
 Expertkunskap är i Boswells mening kunskap framställd genom akademisk forskning (Jfr Boswell 2009: 23). 
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det är felaktigt att anta att kunskap enbart kommer att tillämpas instrumentellt. I 
stället menar Boswell att kunskap även har en legitimerande funktion, genom 
vilken beslutsfattarna vill visa att de fattar informerade beslut (Boswell 2009: 61, 
66; jfr Ivarsson & Salas 2013: 105). Instrumentell användning sker därför främst 
när resultaten av utvärderingarna är okontroversiella (Ivarsson & Salas 2013: 
105). 
För min del är problemet om tillämpning ovidkommande. Eftersom jag utför 
utvärderingen som medborgare och student så saknar jag beställarkopplingen till 
offentliga (eller privat) beslutsfattare. Det är därför inte heller troligt att min 
uppsats kommer få utomvetenskaplig relevans. Men för den sakens skull menar 
jag inte att uppsatsen saknar relevans. Skillnaden är att den i stället produceras 
och presenteras inom ramen för en vetenskaplig utbildning. Därmed får den också 
en viss inomvetenskaplig spridning som bidrar till ackumulation av kunskap. 
Vidare är inte heller problemet om osäkerhet en fara för uppsatsen. Till skillnad 
från beslut som måste fattas, så utgör osäkerhet ett incitament för vidare 
forskning. Med andra ord betyder det att uppsatsen kan vända eventuell osäkerhet 
till sin styrka genom att påvisa behovet av vidare forskning. 
3.2 Kvalitativ textanalys 
Kvalitativ textanalys innebär att forskaren systematiskt går igenom en texts delar 
för att för att se helheten och den kontext den ingår i. Esaiasson et al menar att 
helheten hos texten är mer än summan av dess delar. Samtidigt menar de att 
begreppet kvalitativ textanalys är skiftande och kan bäst förstås utifrån två 
ambitioner. För det första kan metoderna tillämpas för att systematisera 
(kategorisera och klargöra tankestrukturer); för det andra kan de användas för att 
kritiskt granska (ideologikritik, idékritik, diskursanalys) (Esaiasson et al 2007: 
237-8). I min mening överensstämmer alltså metoden väl med de tidigare nämnda 
ambitionerna om att beskriva och att förklara (se 3.1). 
En typ av kvalitativ textanalys är enligt Esaiasson et al idékritik. Idékritik 
behandlar hur argumentation lever upp till förutsatta normer (Esaiasson et al 
2007: 239). På så vis lämpar den sig väl för min ambition att utvärdera. Det 
innebär även att jag måste skapa en måttstock baserat på normer för att kunna 
mäta hur väl texterna emot.  
Fördelarna med en kvalitativ analys är vidare att den antingen kan inrikta sig 
mot det manifesta budskapet, eller det latenta budskapet. Med manifest 
budskap, menar Esaiasson et al att informationen är uttalad, medan latenta 
budskap återfinns underförstått mellan de brukade orden (Esaiasson et al 2007: 
250). För att tolka värden menar jag att det krävs en kombination av båda, men 
också ett perspektiv på vad som inte finns i texten. Risken är annars att forskaren 
gör sig beroende av materialet och vad som hade kunnat finnas där (jfr Esaiasson 
et al 2007: 246). 
 Ett problem med textanalysen, är att tolkningar av innehållet skiljer sig. 
Specifikt kan tolkningen så delas upp mellan författarens (avsändarens) budskap; 
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respektive mottagarens tolkning. Ett tredje perspektiv är hur tolkningen kan 
abstraheras/generaliseras till en större population (Esaiasson et al 2007: 250). En 
annan faktor att betänka är vilken miljö producerats i. Med miljö, menas här den 
tidsmässiga, sociala och kulturella kontext som omgivit författaren. Förtydligat 
betyder det att tid är exempel på en variabel som alltså försvårar uttolkningen av 
en texts avsedda budskap. Med ökat avstånd i miljön uppkommer 
förståelsebarriärer, vilket ökar sannolikheten för missförståelse (Esaiasson et al 
2007: 251). Problemet med uttolkning gör det alltså relevant att belysa att valet av 
den svenska förvaltningen har metodologisk betydelse. Min närhet till det som 
studeras är här en förutsättning för god förståelse. Likväl underlättas studierna av 
att valet faller på utredningar efter millenniumskiftet. Alltså underlättas 
möjligheten till förståelse av att jag som forskare både har en rumslig och 
tidsmässig närhet till det jag studerar.  
Kritik har enligt Esaiasson et al på grund av ovanstående problem lyfts, där 
det har ifrågasatts om det över huvud taget är möjlighet att kunna hantera 
förförståelsen vid tolkning av text. Författarna menar dock att denna kritik inte är 
unikt för textanalys, utan kroniskt för samhällsvetenskapen. Därför belyser också 
Esaiasson et al vikten av intersubjektivitet genom öppen argumentation för att 
komma till rätta med det senare (Esaiasson et al 2007: 251). På den punkten 
instämmer jag i författarnas försvar (se även inledningen till detta kapitel). För 
den kommande textanalysen kommer jag därför ibland att använda mig av längre 
citat för att underlätta kritisk granskning. 
 
3.3 Min måttstock 
I min analys kommer jag att göra bedömningar av utredningarna. Bedömningarna 
om målförskjutning kräver i sin tur att jag definierar vilka eller vilket värde som 
är önskvärda. För detta ändamål anser jag att lärande har ett egenvärde och på så 
vis är önskvärt i sig självt. Forskaren Björn Badersten menar att det till 
egenvärden, även benämnda som intrinsikala värden, kan knytas instrumentella 
värden. Instrumentella värden kännetecknas av att dessa är önskvärda för att de 
konsekvenser som de orsakar (Badersten 2006: 24-6).  Badersten menar att det på 
så vis går att skilja mellan ett värdes kärna och den process som leder till detta 
värde (Badersten 2006: 28). Även Lundquist tillämpar denna metod på demokrati 
(jfr Lundquist 2001: 127-30, 184-5).  
Med lärande avser jag den individuella process varigenom kunskap erhålls 
(jfr Svenska Akademins 2013). Definitionen är gjord så att kvalitativt skilja 
mellan reproduktion av kunskap (fakta och teorier) samt produktion av ny 
kunskap (jfr med det unga geniet Jacob Barnett 2012). Därmed avser jag alltså 
tillämpa en värdehierarki, där lärande värderas högre än värden som genererar det. 
Specifikt möjliggör denna hierarki mig att utvärdering utredningarna och se i 
vilken grad mål- och resultatstyrning kan leda till målförskjutning. Orsaken till 
detta är att det på så vis blir möjligt att skilja lärandet från andra värden som är 
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tänkta att generera lärande; och/eller värden som prioriteras av att skolorna som 
institutionerna också är myndigheter. 
3.4 Val av texter 
Mitt val av texter utgick ifrån statens offentliga utredningar, eftersom de är 
beställda av staten för att generera kunskap inför beslut. Därför måste dessa texter 
anses extra viktiga, jämfört med andra externa studier (jfr Esaiasson et al 2007: 
246-8). Bland de offentliga utredningarna hos utbildningsdepartementet blev mitt 
första val SOU 2010:96 Riktiga betyg är bättre än höga betyg. Tanken bakom 
valet var att utredningen behandlade betyg, vilket i sig är skolans metod för att 
operationalisera kunskap
2
 (jfr Teorell & Svensson 2007: 39; jfr även NE 2013). 
Därifrån vända jag mig till SOU 2002:121 Skollag för kvalitet och likvärdighet, 
vilken hade påtalat behovet att utreda möjligheten till omprövning av betyg (SOU 
2010:96 s. 11). SOU 2002:121 var i sin tur omfattande, men även ett decennium 
gammalt. Därför sökte jag en tredje och nyare utredning som kunde ge ett 
helhetsbegrepp på en mer aktuell syn om hur skolan skulle styras. Valet blev SOU 
2008:27 Framtidsvägen – en reformerad skola vilket fram till och med den 14:e 
maj 2013 var bland de senaste presenterade utredningarna med ett helhetsbegrepp 
(SOU:s hemsida 2013). Ett annat argument var att frågor specifikt riktade mot 
gymnasiet hade fallit bort ur SOU 2002:121 och i stället presenterats separat i en 
parallell rapport (SOU 2002:121 s. 85). 
                                                                                                                                                        
 
2
 Betyg används också för att bedöma färdigheter (NE 2013). 
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4 Textanalys 
4.1 Skollag för kvalitet och likvärdighet (SOU 
2002:121) 
Uppdraget med utredningen var genom beslut i februari 1999 (Dir 1999:15) att 
göra en översyn av skollagstiftningen. Utredaren pekar på att uppdraget i 
huvudsak har två delar: 1) att förenkla och systematisera systemet för att 
därigenom bättre kunna anpassa skolsystemet till mål- och resultatstyrning; samt 
2) att därtill ge förslag på hur mål- och resultatstyrningen skall kunna förtydligas 
och förstärkas (SOU 2002:121 s. 21, 83)
3
.  
Därmed är det oproblematiskt att hävda att ändamålet med denna utredning 
var att implementera mål- och resultatstyrning som styrningsfilosofi. Alltså är 
denna utredning ett empiriskt exempel som styrker tidigare teorier om NPM:s 
utbredning, specifikt i den svenska förvaltningen. Men det betyder inte 
nödvändigtvis att följden härav blev och blir målförskjutning. 
4.1.1 Historisk bakgrund och orsaker till utredningen 
Utredningen menar – i likhet med ovan nämnda teorier – att mål- och 
resultatstyrning utvecklats och implementerats från 1980-talet och framåt. Det var 
även närvarande i andra offentliga förvaltningar innan implementeringen började i 
skolsystemet. Följden av den nya styrningsfilosofin blev att kraven på lokal 
uppföljning och utvärdering skärptes, men även att det skedde ett införande av 
nya läro- och kursplaner liksom att nationella betygskriterier upprättades. 
Åtgärderna kom successivt, menar utredningen. Skollagen från år 1986 hade fram 
till denna utredning ändrats ett 70-tal gånger för att anpassas till det nya 
styrsystemet (SOU 2002:121 s. 19-21). Grundstrukturen förblev dock enligt 
utredningen i stort sett oförändrad (SOU 2002:121 s. 106). 
En annan omfattande följd var att det samtidigt skedde en decentralisering och 
avreglering:  
”Denna utveckling i riktning mot decentralisering, avreglering och en mera mål- och 
resultatorienterad styrning som inleddes omkring 1990 har lett till att 
                                                                                                                                                        
 
3
 Vissa frågor, specifikt de som enbart rörde gymnasiet kom att separeras genom ett senare direktiv och 
presenteras separat i Åtta vägar till kunskap – en ny struktur för gymnasieskolan (SOU 2002:120; enligt SOU 
2002:121 s. 19, 85). 
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ansvarfördelningen successivt preciserats och olika ansvarsnivåer tydliggjorts: 
staten, kommunen och de professionella på skolenhetsnivå.” (SOU 2002:121 s. 20). 
 
Vidare var det uttalade instrumentella syftet med målstyrningen att 
”effektivisera verksamheten genom minskad detaljreglering, ökad 
decentralisering, ökad målstyrning, och ökad lokal frihet.” (SOU 2002:121 s. 21). 
Bakgrunden var att skolorganisation som byggdes upp efter andra världskriget 
kom att fokusera på att reglera skolorganisationernas inputsida. Det vill säga 
personalens utbildning; lokaler; utrustning samt tjänsteförhållanden (SOU 
2002:121 s. 102-3). Under 1970-talet uppkom tankar om decentralisering, så att 
de lokala miljöerna skulle få anpassa sig efter sig själv. Utredningen menar att 
decentralisering både blev ett medel för effektivitet men även ett mål i sig. Vid 
sidan av decentralisering, kom även valfrihet att förespråkas (SOU 2002:121 s. 
103). 
Tre andra värden som utredningen fokuserade på var: utbildningens kvalitet, 
likvärdighet samt rättsäkerhet (SOU 2002:121 s. 83). Två av dessa, nämns 
specifikt som motvärden till mål- och resultatstyrning. Utredningen menar att den 
nya styrningsfilosofin aldrig får drivas så långt att den urholkar likvärdigheten och 
äventyrar rättsäkerhet [sic!] (SOU 2002:121 s. 22). Samtidigt bör det kritiskt 
belysas att vare sig kunskapens kvalitet eller pedagogiken nämns som värden i 
förhållanden till mål- och resultatstyrningen. Med andra ord läggs det vikt vid att 
skolsystemet inte genererar ojämlikhet till följd av lärosäte, men det saknas insikt 
eller problematiseras inte om styrsystemet faktiskt kan generera mer kvalitativ 
utbildning. I stället tycks det vara självklart att kunskapens kvalitet kommer att 
nås, inte minst genom att den bedöms och värderas (jfr SOU 2002:121 s. 20). 
Utredarna förtydligare senare att ett mål- och resultatstyrt styrningssystem 
ställer krav på att det sker utvärdering och uppföljning av verksamheten. Detta för 
att kvalitetssäkra verksamheten (SOU 2002:121 s. 96-7). 
4.1.2 Förstärkt målstyrning 
Bakgrunden till utredningen var alltså ett direktiv om förstärkt målstyrning. Det 
menar utredaren kan tolkas som: (1) förtydliga målstyrningen där den visat sig 
inte fungera; (2) en generalisering av systemet, så att den äldre regelstyrningen 
rensas ut. Regelstyrning betyder, menar utredaren att styrning sker utifrån en 
central position. Förutsättningen för detta ska fungera är att den centrala 
styrningen förstår sambanden mellan resultatet och de metoder som leder dit. Men 
övergången till målstyrning får inte riskera att likvärdighet urholkas eller 
rättsäkerhet äventyras (se även 4.1.1; SOU 2002:121 s. 101-2). Trots det menar 
utredningen att ”[a]ll pedagogisk verksamhet förutsätter mål” (SOU 2002:121 s. 
101). 
Traditionellt har mål varit baserade på undervisningens resultat, men 
utredningen från 2002 menar att det blivit vanligare under de senaste decennierna 
att diskutera mål för skolan som system (SOU 2002:121 s. 101). Metoden att mäta 
resultat menar de kan jämförelsevis översättas till exempelvis leveranstider, ökad 
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avkastning på kapital och/eller antalet producerade produkter. Problemet med 
metoden, menar utredarna är att somliga saker är svåra att mäta, vilket framgår av 
nedanstående citat (SOU 2002:121 s. 101-2). 
”Vid styrning av utbildning är det svårare att få en korrespondens mellan mål och 
vad som värderas vid uppföljning och utvärdering. Kunskaper av komplex natur 
låter sig inte enkelt uttryckas i mätbara termer.”  (SOU 2002:121 s. 102) 
 
Likvärdighet som värde betyder inte att lika skolor förespråkas. Vad som är 
ändamålet är att eleverna skall förberedas så att de har någorlunda samma 
förutsättning för fortsatta vägval i livet, som vidare studier. Förtydligat menar 
utredarna att likvärdighet skall ses som fokuset för outputen. Därmed bejakas 
behovsanpassning och att de lokala verksamheterna själva skall få disponera 
resurserna för att uppnå detta (SOU 2002:121 s. 104, 185-6). 
Förutom mål- och resultatstyrning så har en tydlig ansvarsfördelning utgjort 
den andra styrningsprincipen (SOU 2002:121 s. 105). Förutsättningen för att 
systemet skall fungera menar utredningen, är att statens allmänna mål för skolan 
tydligt kan formuleras, men också att personalen inom skolverksamheten lyckas 
konkretisera dessa mål (SOU 2002:121 s. 106). Utredningen menar dock att 
utfallet inte fungerat fullt tillfredställande. Flera kommuner har inte implementerat 
uppföljning, utvärdering och egenkontroll. Vidare så uppnådde år 2001 26 % av 
eleverna i årskurs 9 inte målen i ett eller flera ämnen (SOU 2002:121 s. 106-7, 
127). 
Det främsta skäl som uppgetts för brist på implementering är brist på tid. 
Alltså har det i flera inte blivit till någon lokal diskussion om hur de nationella 
målen skall överföras till de egna förhållandena (SOU 2002:121 s. 107). Orsaken 
till tidsbrist läggs dels på staten, som har ett ansvar för att tillräckligt många lärare 
utbildas, men också på huvudmännen (kommunerna och rektorerna) för att tiden 
disponeras rationellt (SOU 2002:121 s. 107). Härtill bör även en tredje faktor 
läggas. Jag menar att utredningen har missat att inse att tidsbrist även kan uppstå 
som en följd av den börda som staten genom myndigheter och utredningar ålägger 
personalen att ägna sig åt. 
Utredarna erkänner också att det finns skäl att anta ett strukturellt problem 
med skolsystemet. Orsaken till det är att kunskapskraven är satta mot en generellt 
förväntad nivå, men eftersom det finns avvikelser i kompetensen att tillgodose sig 
de olika målen, så kan elever behöva komplettera sina studier med det 
individuella programmet (för grundskolekunskap) respektive komvux (för 
gymnasial nivå) (SOU 2002:121 s. 108). 
Ett annat strukturellt problem var att reformen skedde vid en tid av kraftiga 
besparingar. Därför menar utredningen att skolverkets tillsyn över skolornas 
verksamhet drabbats. Likväl saknas kunskap om hur man ska ta till vara på 
lärarnas kompetens. Utredarna förväntar sig dock att resursproblemet skall 
fortsätta avta som den dåvarande trenden pekade på (SOU 2002:121 s. 108-9). 
Med andra ord negligerar utredningen frågan om resursbristens inverkan på 
pedagogiken. 
Intressant är också frågan om decentraliseringen är konsekvent och verkligen 
betyder verklig frihet. Utredningen påstår ändå att skolstyrelsen inte skall lägga 
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sig i det metodiska arbetet eller pedagogiska frågor (SOU 2002:121 s. 115). Men 
detta måste till viss dels ses som motsägelsefullt. Powers tes om 
avprofessionalisering (se 2.2) stämmer inte nödvändigtvis helt in på detta. Ändå 
är det tveksamt om lärarna verkligen kan anses fria. Mål- och resultatstyrningen 
till trots så är inte lärarna bundna av de övergripande målen. De har till viss grad 
möjlighet att tolka dem. Men det förutsätter åter igen tid.   
Risk för avprofessionalisering finns ändå. Utredningen pekar på att konflikter 
mellan kommun och lärarnas profession också kan uppstå där det berör 
pedagogiska frågor. Exempelvis sker det om en lärare bedömer att en elev är i 
behov av stödinsats. Det får det ekonomiska konsekvenser, men enligt lag får inte 
skolan neka stöd på grund av brist av ekonomiska medel. Får skolan inte heller 
tillskjutna resurser blir det i stället en fråga om omprioritering (jfr SOU 2002:121 
s. 118). 
Ett annat exempel på mål- och resultatstyrningens inflytande är att det från 
1997 inrättades en förordning om kvalitetsredovisning. Det innebar att 
huvudmännen och skolorna skriftligen skulle presentera vart år en bedömning om 
vilken grad de själva lyckats nå upp till de nationella målen, liksom vilka åtgärder 
som behövs när målen inte nåtts (jfr SOU 2002:121 s. 127). Notera att det också 
finns risk härmed för målförskjutning ifråga om inriktningen på verksamheten 
(Powers andra tes).  
 
Rättsäkerhet (ett av skolans värden, se 4.1.1) betyder i juridisk mening 
”förutsägbarhet i rättsliga angelägenheter” (SOU 2002:121 s. 253). Utredaren 
menar även att begreppet kan knytas till principen om objektiv bedömning, liksom 
avgörande i tid. Sammantaget betyder det att begreppet har en formell respektive 
materiell innebörd. Utredningen belyser även rättsäkerhet har betydelse för 
eleverna eftersom de dels är tvingade genom skolplikt att delta; men även för att 
de befinner sig i systemet under många år (SOU 2002:121 s. 254). 
4.1.3 Avslutande omdöme 
Utredningen är ett empiriskt belägg för att mål- och resultatstyrningen varit 
önskvärd som styrningsfilosofi. Den pekar även ut andra värden än lärande som 
viktiga. Två värden utmärker sig särskilt: likvärdighet, med vilket menas att 
eleverna oavsett studieort skall kunna nå samma kompetens; samt rättsäkerhet, 
som syftar på skolan som myndighet och dess bedömningar skall vara 
förutsägbara och objektiva i sitt utövande. 
Utmärkande för studien är även att den förespråkar information som lösning 
på problem. Samtidigt är detta förslag inkonsekvent, med tanke på att utredningen 
också pekar på att tidsbrist är den viktigaste faktorn bakom att implementeringar 
uteblir. Likväl är inte denna problematik och dess risker belyst när inrättandet av 
förordningen om kvalitetsredovisning nämns. Det senare är också en indikator på 
Powers tes om att verksamheten kommer ägna sig åt att göra sig själva 
granskningsbara. 
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Avslutningsvis måste det också kritiskt konstateras att utredningens kapitel om 
konsekvenser utelämnar frågan om det finns någon risk att det nya 
styrningssystemet inte får någon positiv, eller till och med en negativ konsekvens 
på utbildningen (jfr SOU 2002:121 s. 523-8). Enda gången frågan om kvalitet 
verkligen belyses är angående fristående skolor. Men problemet anser utredningen 
kan avhjälpas med mer information respektive tillsyn (SOU 2002:121 s. 527-8). 
4.2 Framtidsvägen – en reformerad skola (SOU 
2008:27) 
Uppdraget för utredningen var brett. Huvuduppgiften var dock att föreslå en ny 
struktur för gymnasieskolan, med speciell vikt åt yrkesutbildningarna, liksom 
stärkt kvalitet på både studieförberedande och yrkesinriktade utbildningar (SOU 
2008:27 s. 15). 
Den gymnasieskola som existerade vid utredningens presentation vilade på 
reformer från början av 1990-talet. Utredaren skriver specifikt att den därför 
präglades av dess tidsanda om decentralisering, målstyrning och 
ansvarsfördelning. Målstyrning innebar – som nämnts i andra utredningar – att det 
på nationellt plan skulle utformas tydliga mål, medan kommunerna som 
huvudmän fick ansvar för att implementera och organisera dessa mål samtidigt 
som professionen själva skulle få utforma verksamheten inom de givna ramarna 
(SOU 2008:27 s. 16). 
Ambitionen var därvid likvärdighet. Utformningen systematiserades och blev 
mer likartad, med treåriga program, samtidigt som den teoretiska nivån ökades på 
yrkesprogrammen. Dock infördes även friheten att utforma lokala kurser och egna 
versioner av programmen (SOU 2008:27 s. 16). 
I jämförelse med de andra nordiska länderna menar utredningen att den 
svenska decentraliseringen var mer långtgående och omfattande. 
Anmärkningsvärt var också att Sverige som ett av få EU-länder inte erbjöd 
examen från gymnasiet. Med examen, menas här certifiering genom att 
prestationerna externt bedömdes (SOU 2008:27 s. 17). Denna utveckling var 
utredningen starkt kritisk till. Orsaken var att den svenska gymnasieskolan blivit 
fragmenterad och därtill hade dess likvärdighet urholkats. En faktor bakom detta 
var att det stora antalet lokala kurser (cirka 9 000) hade gjort det svårt för 
ungdomar och arbetsgivare att jämföra och värdera innehållet i programmen. Det i 
sin tur indikerat genom att 12 procent av gymnasieeleverna bytte program under 
årskurs 1. Vidare bör problemet förstås som en mekanism av konkurrens. 
Konkurrensen emellan gymnasieskolorna har bidragit till att dessa försöker 
profilera sig. Men genom att göra så, och genom den information de sänder ut till 
eleverna i årskurs 9 på grundskolan, vilka skall välja gymnasieskola, så har det 
skapats en karaktär av marknadsföring. Utredaren menar att detta har haft en 
negativ effekt på kunskapen. Det senare har uppmärksammats av arbetsgivare 
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som har haft svårt att erhålla ungdomar som efter gymnasiet har den efterfrågade 
kunskapen (SOU 2008:27 s. 18-9). 
Med andra ord är detta en fråga om målförskjutning, men inte i Powers 
mening. Här har det inte handlat om att bli mer mätbar. Incitamentet tycks snarare 
vara överlevnad hos organisationerna. Utredaren uppmärksammar dock denna 
målförskjutning. Dock vänder denne sig inte kritisk till idén om mål- och 
resultatstyrning. Problemet är snarare att dessa inte utformats på ett passande sätt. 
Dels är det samlade betyget en bristande korrespondent mot vilka resultat eleven 
uppnått, eftersom det kan visas som ett reducerat program där IG räknats bort. 
Utredaren menar att ett lämpligt mått på mål är genomströmningen. Det vill säga 
andelen elever som efter 3 år uppnått grundläggande högskolebehörighet. Vid 
tiden för denna utredning var genomströmningen 62 procent (SOU 2008:27 s. 20-
1, 176). 
Kritisk till genomströmning som mål menar jag att detta kan befordrar ett 
genomsnittligt lärande. Omvänt finns alltså risken att vissa elevers stimulans kan 
hämmas. Logiken är den att om en elev avviker starkt i flera ämnen, några positivt 
– andra negativt, så bör detta förslag med målet om genomströmning innebära att 
lärare ges incitament att försök leda om elevens lärande till dess svaga sidor. 
Följden bör likväl bli att samma elever förlorar möjligheter (i alla fall temporärt) 
att utveckla sina starka sidor.  
Det finns även ekonomiska värden att förändra denna fragmentering, eftersom 
den stora mängden kurser ger små undervisningsgrupper, vilket i sin tur leder 
högre kostnader. Att minska dessa skulle därför komma både elever och lärare till 
gagn (SOU 2008:27 s. 21). 
4.2.1 Utredningens konsekvensanalys 
Konsekvensanalysen behandlar två frågor. För det första menar utredaren att 
förslagen kommer leda till en ökad jämställdhet, främst till följd av ändringar 
inom yrkesförberedande utbildningar. Dessa har sedan tidigare haft en skev 
kvalitet till männens fördel. Genom samverkan med arbetsgivare och kvalitativt 
arbetsplatsförlagd lärande så skall även yrkesförberedande utbildningar generellt 
höjas, vilket skall påverka kvinnor i synnerhet positivt. För det andra avråds 
regeringen från att driva frågan om flexibel skolstart, då elevunderlaget i de flesta 
fall skulle bli för fragmenterat för att göra systemet kostnadseffektivt (SOU 
2008:27 s. 611-3). Av detta kan två analytiska spår dras. I likhet med den förra 
utredningen (se 4.1) så är konsekvensanalysen kort! Vidare har utredaren även 
haft integritet att avråda från implementeringen av ett underuppdrag. Det tyder på 
självständighet och civilkurage. Civilkurage är enligt Lundquist ett instrumentellt 
värde för medborgerligt ansvarstagande hos myndighetspersonal (jfr Lundquist 
1998: 17, 189-203). 
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4.2.2 Avslutande omdöme 
Utredningen visar liksom den tidigare att mål- och resultatstyrning är ett önskvärt 
system. Ändock ställer den sig kritisk, men orsaken till det är att målen varit 
opassande. Intressant för min hypotes är alltså att även finns andra typer av 
målförskjutning som inte beror på styrsystemet i sig. Men det finns också 
problem, målet med genomströmning menar jag kan leda till en drivkraft efter 
genomsnittliga kunskapsmål i stället för att stimulera positiva avvikelser. Jag 
saknar dock empiriska belägg om utfallen, och det kan inte med nödvändighet 
sägas att utfallet måste bli så. Min mening med kritiken är i stället att upplysa att 
det även finns målkonflikter mellan olika typer av kunskap. Till sist är 
utredningens konsekvensanalys allt för kortfattad.   
4.3 Riktiga betyg är bättre än höga betyg (SOU 
2010:96) 
Regeringen gav genom direktiv 2009:102 utredaren i uppdrag att undersöka 
möjligheterna för införandet av omprövning av betyg liksom förslå hur så kan 
göras gör grund-, gymnasie- och vuxenskolor. Uppdraget är också en följd av 
SOU 2002:121 (Skollag för kvalitet och likvärdighet), vilken utredaren menar 
aktualiserade behovet av omprövning av betyg (SOU 2010:96 inledning, s. 35). 
Ett sekundärt uppdrag för utredningen är att utreda konsekvenserna av 
systemet med betygens omprövning. Bland annat på grund av att ”[d]et finns en 
risk att uppmärksamheten kan komma att flyttas till enkelt mätbara kunskaper, 
prov och skriftliga arbeten.” (SOU 2010:96 s. 35; se även s. 15). Utredaren 
förtydligar därtill att uppdraget inkluderar att ge förslag på hur implementeringens 
negativa konsekvenser skall kunna motverkas (SOU 2010:96 s. 35). 
4.3.1 Myndighetsutövning och rättsäkerhet 
En av utgångspunkten för utredningen är att betygsättning är en form av 
myndighetsutövning, där kunskaperna hos respektive elev mäts emot de 
förväntade resultaten för ämnet och eller kursen. Utövning är som sådan bunden 
till frågan om rättvisa. Framför allt eftersom betygen fungerar som urvalsmetod 
för högre studier (SOU 2010:96 s. 11, 52, 173)
4
. Utredningen betonar därför 
elevernas rättssäkerhet, vilket är det främsta skälet till omprövning eftersom 
                                                                                                                                                        
 
4
 Utredarna hänvisar till förvaltningslagen (1986:223) rörande handläggning av ärenden. Vidare menar de att 
kommunala skolor är en del av en myndighet genom den kommunala nämnd som ansvarar för området. 
Konsekvent betyder det också enligt utredarna att fristående skolor inte behöver följa denna lag.  Även om 
begreppet myndighetsutövning är oklart, så menar utredarna att betygsutredningen slog fast att 
förvaltningslagen skall gälla för betygsättning i kommunala skolor (SOU 2010:96 s. 54-5). 
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utredarna menar att betyg även baseras på personliga grunder, vilket är en ogiltig 
faktor. En grundläggande orsak till att betyg behöver vara rättvisa, menar 
utredarna, är likvärdighet legitimerar betygsystemets funktion. Urval blir alltså 
inte rättvisa om andra än de stadgade kraven mäts. Till exempel nämner 
utredningen att lärarnas bedömning problematiseras av den subjektiva relationen 
som läraren har till eleven, ändock är målet att betygen skall vara objektiva (SOU 
2010:96 s. 12-5). 
Här finns det problem med utredarnas analys som tyder på målförskjutning. 
För det första märks målförskjutningen på att värden om likvärdighet och rättvisa 
hos betygen belyses i stället för dess pedagogiska värde. Jämförelsevis menar 
även utredaren att betyg i sig har fyra funktioner: 1) som urvalsinstrument för 
vidare studier; 2) som information om elevens läge i förhållande till 
kunskapsmålen; 3) som utvärdering; samt 4) som pedagogiskt instrument i 
undervisningen (jfr SOU 2010:96 s. 50-1). 
Ett annat sätt att förstå betygens funktion är att se till dess ändamål. 
Utredningen refererar till forskaren Anders Jönsson som menar att betyg har två 
syften, vilket dels är att summera vad eleven har lärt sig och vidare behöver 
utveckla. Det i sig betecknas som summativ bedömning och sker bland annat 
genom betygssättningen. Det andra syftet är formativ bedömning, vilket går ut 
på att ”stödja eleven i sitt lärande” genom att ge eleven information om hur denne 
ligger i förhållande till målen och därför hur denne skall gå till väga för att 
utvecklas (SOU 2010:96 s. 91).  
Den pedagogiska funktionen hos betyg understryks alltså genom det som 
betecknas som formativ bedömning. Följaktligen är det denna funktion som 
utvecklar elevernas lärande. Men utredaren menar även att det kan leda till en 
rättsäker bedömning [sic!]. Argumentet utvecklas dock inte med några 
förklaringar på hur mekanismerna bakom det senare skulle fungera. Därför ställer 
jag mig kritisk till att så är fallet. I stället är det troligt att detta är ett exempel på 
begreppstänjning där rättsäkerhet ifråga om rätt till samma input (kompetent 
lärande) beblandas med rätt till likvärdig procedur vid output (summativ 
bedömning). Konsekvensen av detta är att metoderna för betygsättning premieras 
framför metoder lärande, vilket även nedanstående citat pekar på (jfr SOU 
2010:96 s. 91; Teorell & Svensson 2007: 37). 
 
Även om det inte är uttalat i förarbetena till skollagen måste det förutsättas att 
arbetet med bedömning och betygssättning är en del i kvalitetsarbetet. Ett 
funktionellt kvalitetsarbete bör enligt utredningens bedömning leda till att betyg som 
sätts i högre grad kommer att upplevas som rättvisa. Elever som upplever att de 
bedöms sakligt och korrekt i förhållande till sina prestationer och kursplanernas 
kunskapskrav blir sannolikt mer tillfreds med sitt betyg även om betyget kanske inte 
är så högt som de önskat. Rättvisa betyg innebär att de är rätt satta i förhållande till 
elevens kunskaper, dvs. inte lägre eller högre, och kursplaner och kunskapskrav. 
(SOU 2010:96 s. 158-9) 
 
Notera specifikt utredarens koppling mellan kvalitet och bedömning 
respektive betygsättning. Men citatet visar även på en annan målförskjutning. Det 
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märks genom att utredarens förklaring av rättvisa betyg. Dessa skall inte bara 
spegla elevernas kunskap, de skall även tillfredsställa dem genom att proceduren 
som genererat betygen är saklig och korrekt. Problemet är alltså att utredaren här 
väger in syftet att legitimera systemet som jämlikt till hur kunskap bedöms. 
Poängen med argumentet är att målet om en acceptabel myndighetsutövning 
prioriteras upp på bekostnad på verksamhetens instrumentella ändamål. Allvarligt 
är också att legitimitetsmålet tar bort incitament för lärande, eftersom 
tillfredsställelse bör kunna leda till att eleverna tappar incitamenten för vidare 
lärande. 
En tredje och sista kritik mot det ovanstående citatet är att systemet för 
omprövning är inkonsekvent. Eftersom felaktiga betyg aldrig kan sänkas, så blir 
betygen ur konkurrensperspektiv aldrig rättvisa, vilket vidare kan leda till 
betygsinflation. Trots det uttalade målet om rättsäkerhet och likvärdighet, så 
förtydligas det senare att omprövning enbart kan leda till förhöjda betyg (SOU 
2010:96 s. 16, 45). 
4.3.2 Ökad dokumentation 
Målförskjutning kan även innebära – som Power menade – att verksamheten byter 
struktur och anpassar sig själva till att bli granskningsbara. Denna utredning visar 
också tecken på denna typ av målförskjutning. Indikatorer på detta är att 
möjligheten till omprövning förutsätter att det finns dokument lagrad så att andra 
lärare och rektorer kan göra egna bedömningar (SOU 2010:96 s. 14). Utredaren är 
också medveten om att dennes förslag kan komma att leda till ökad 
dokumentation och med det en målförskjutning: 
 
”En pedagogisk konsekvens av att införa en omprövningsmöjlighet där lärarnas 
dokumentation kommer att granskas är att rektor, elever och föräldrar kan komma 
att ställa krav på att se lärarnas dokumentation. Det kan i sin tur […] leda till att 
undervisningen får en inriktning som främjar god dokumentation i stället för goda 
kunskaper. Om detta vet vi inget, men det finns därför starka skäl att ge lärare stöd i 
form av allmänna råd och annan information. Stödet ska t.ex. kunna inriktas mot 
dokumentationen blir saklig och användbar vid omprövning.” (SOU 2010:96 s. 19). 
 
Problemet som den nedre delen av citatet visar på, är att frågan om 
målförskjutning bagatelliseras. Lösningen på problemet är enligt utredaren att i 
stället att ge lärarna ”allmänna råd” och ”annan information”. Samtidigt nämner 
utredaren i en annan del att det finns olika kategorier av praktiska 
bedömningsmetoder. Dels handlar det om dem som går på intuition; dels finns det 
de som samlar skriftliga resultat på hög; och så finns det de som systematiserar 
insamlingen så att den också blir en del av undervisningen (jfr SOU 2010:96 s. 
91-2). Alltså är det förenklat att anta att dessa mål kommer vara lätta att ta till sig. 
Pregnant är att utredaren själv menar att de svenska läro- och kursplanerna 
innehåller många komplexa mål (jfr SOU 2010:96 s. 92). 
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Utredaren menar i stället att den ökade dokumentation kommer ha positiva 
pedagogiska effekter. Orsaken är att de rutiner som skapas kommer att ge skolor 
ett underlag mot vilket de kontinuerligt kan utvärdera och tolka lärares 
bedömningskriterier (SOU 2010:96 s. 179). Samtidigt skall det belysas att dessa 
rutiner beräknas kräva ökade administrativa kostnader för skolorna om en 
arbetstimme per dag (SOU 2010:96 s. 173). Det kan i sig upplevas som lite. Men 
kom ihåg att SOU 2002:121 pekade på att tidsbrist var den viktigaste faktorn 
bakom varför organisationer inte implementerar beslut (se kapitel 4.1.2). Kritiskt 
är alltså detta skifte i prioritering. Men jag vill inte dra argumentet så långt att 
dokumentation är helt oviktigt. För även formativ bedömning handlar om viss 
dokumentation. Problemet är bara att denna verksamhet måste värderas utifrån om 
det har positiv effekt emot det pedagogiska syftet, eftersom dokumentation i sig 
inte har ett egenvärde som även utredaren borde konstaterat (jfr SOU 2010:96 s. 
92). 
4.3.3 Negligerade konsekvenser 
Avslutningsvis skall det också poängteras att utredningen i sig inte lever upp till 
sina egna mål. Den sekundära uppgiften var specifikt att utreda risken för 
målförskjutning inom pedagogiken. Begreppet målförskjutning används inte i 
utredningen. Men innehållet i citatet som jag använder i inledningen av kap 4.3 
stämmer väl överens med Powers första tes. Det vill säga risken med 
implementeringen av denna utrednings förslag om omprövning är att skolans 
verksamhet i större utsträckning kommer att fokusera på att producera vad som är 
lätt mätbart. Problemet är att denna fråga inte genomgående följs upp och därför 
saknas även ordentliga förslag på hur de negativa förslagen skall kunna 
motverkas. Specifikt är denna kritik riktad mot det för ändamålet nämnda kapitlet 
”Konsekvenser” (jfr SOU 2010:96 s. 165-87). 
4.3.4 Avslutande omdöme 
Sammantaget är min bedömning av denna utredning att den snarare riskerar att 
minska än öka kvaliteten i skolan, och då menar jag lärandet. Dels skapar denna 
utredning mål som grundar sig på andra värden än lärandet. Framför allt tycks ett 
legitimt myndighetsutövande vara det som utredningen strävar emot. Men 
eftersom det även betyder att eleverna skall bli tillfreds med sina betyg så menar 
jag att man därmed kan motverkar deras incitament till lärande. Vidare är jag 
kritisk över att utredaren inte har fullföljt sitt uppdrag. Specifikt eftersom denne 
undviker att genomgripande utreda frågan om risken för målförskjutning i form av 
fokus på lätt mätbara resultat. Dennes argument som bygger på osäkerhet: det 
saknas belägg för att en förenkling skulle bli fallet, vilket i sig inte 
tillfredställande utan borde ha resulterat i eventuell rekommendation om avslag på 
frågan, eller i en begäran om mer tid (jfr SOU 2010:96 s. 15) . 
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5 Slutsats 
Min ansats med denna uppsats var att göra en utredning av, och i så fall, hur New 
Public Management hade påverkat den svenska förvaltningen. På grund av 
tidsbegränsning avgränsades detta till det svenska skolsystemet, vilket alltså skall 
ses som ett fall på svenskförvaltning vilken kan ha påverkats av NPM. Jag valde 
att följa upp denna ansats med Michael Powers teorier om målförskjutning som 
presenterats av forskarna Vicki Johansson & Lars Karlsson i boken Uppdrag 
offentlig granskning. För övrigt har metoden varit en kvalitativ textanalys: där jag 
dels har beskrivit utredningarnas syn på mål- och resultatstyrning; men också en 
bedömning av dess effekter utifrån normativt konstruerad måttstock där lärandet 
utgjort ett substansvärde emot vilket skolsystemets andra värden bör tolkas som 
instrumentella. Detta har applicerats på tre offentliga utredningar, vilka valts 
eftersom de representerar statens tolkning av företeelsen.  Orsaken till att jag valt 
kvalitativ textanalys beror på att en bedömande utvärdering där normer utgör 
måttstocken väl överensstämmer med principen om idékritik. Vidare har jag även 
till viss del belyst vad som uteblivit hos utredningarna, det i sig menar jag kräver 
en kvalitativ syn. 
Min slutsats är att mål- och resultatstyrning har präglat skolförvaltningen och 
fortsätter att göra så idag. Ingen av utredningarna ställer sig kritisk till systemet i 
sig. Utredningen från år 2002 påvisar att New Public Management haft påverkan, 
genom att mål- och resultatstyrning. Styrningsfilosofins inverkan förväntas även 
öka. Samtidigt visar utredningen på begynnande problem med målförskjutning. 
Något som märks av kvalitetsredovisning införts. Med andra ord tvingas så 
skolans verksamhet att ägna sig åt annan än den avsedda verksamheten. Kritiskt är 
att utredningen samtidigt menar att tidsbrist är den viktigaste faktorn bakom att 
implementeringar uteblir. SOU 2002:121 måste därför betraktas som bristfällig.  
Utredningen från 2008 var kritisk till hur verksamheten bedrevs i de svenska 
gymnasieskolorna. Men den ser inte problemet i styrsystemet, trots att den pekar 
på vad som direkt är en målförskjutning. Problemet är i stället just den bristande 
måluppfyllelsen. Vidare utpekas decentraliseringen som en faktor till att 
gymnasiesystemet hade blivit allt för fragmenterat. Viktigt ifråga om problemet 
med målförskjutning är att detta fall visar att det finns andra former av denna än 
de som Power pekat på. Specifikt handlade det inte om att verksamheterna gjort 
sig mätbara. I stället hade de av konkurrensskäl försökt att profilera sig. 
 Den tredje och sista av utredningarna utmärkte sig av att den uttryckligen 
nämnde indikatorerna för Powers första tes – att verksamheten fokuserar på att 
producera det som är mätbart – vilket alltså kunde få en negativ konsekvens på 
lärandet (SOU 2010:96). Kritiskt konstaterar jag att denna fråga inte utreddes – i 
kontrast till uppdraget som även var att utreda konsekvenserna vid införandet av 
ett system för omprövning av betyg. 
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Förhoppningen är att jag härigenom har upplyst min vetenskapliga omgivning 
om att det finns empiri som talar för att mål- och resultatstyrning penetrerat det 
svenska skolsystemets förvaltning. Jag menar också att frågan bör undersökas 
vidare. Bland annat genom studier av enskilda skolor för att empiriskt belägga 
min teori. Till sist uppmanar jag också läsare att följa den pågående utredningen: 
Utvärdering av effekterna av kommunaliseringen av skolväsendet (dir. 2012:84) 
liksom eventuellt följade utvärderingar. Positivt och relevant är att regeringen i 
detta sammanhang har identifierat mål- och resultatstyrningen som en variabel 
som kan ha konsekvenser. 
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